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再度造訪清華大學的北京世界與中國研究所
所長李凡這次與學程的師生們分享他多年來觀察
中國政治改革的心得與建議。中國的政治改革已
經推行了三十年，但最大幅度的改革都是在改革
開放初期，其中最具指標性的改革是廢除了國家
領導人終身制，實行任期制、退休制，這個制度
一直沿用至今。當年鄧小平要趙紫陽成立政治改
革辦公室，提出政治改革計畫，包括村委選舉、
公民政府與對話制度、人大改革制度、地方預算
改革等，所有現行政治改革的政策都在 1980年代
末期就訂下來，但因為六四天安門事件而暫緩了
二十年。
建立基層民主
政治改革的主要內容是建立基層民主，尤其
是 1990年代到 2000年代的村委會選舉。
村委會選舉步調達最快速時， 1998
年之後，村委會選舉推廣到城
市居委會選舉。基層選舉激
勵了老百姓進入人民大會
代表的選舉，從2003年
起，依序在深圳、湖
北、北京都陸續出現
了人大代表獨立候選
人參加競選。後來出
現大量賄選和政府的
操縱，尤其是資源豐富
或是有土地利益的地
區。1998 年〈村委會組織
法〉修改法案在去年（2010
年）通過，增加了罷免問題，但
新的法律最為強調的是村委會必須接受黨支部領
導。2006、2007 年各省都大量出現獨立候選人，
即聯名十名選民提名的候選人，但在深圳、湖北
等地的獨立候選人則遭到千方百計的阻撓，使之
無法參選。中國政府之所以對人大代表選舉如此
戒慎，在於人大代表在法律上是中國的五級政府
當中唯一由人民直選的。而人大代表只有在基層
縣、鄉兩級，以及城市的區人大代表是直選產生，
是人民唯一的政治參與管道，因此也競爭相當激
烈。但李教授悲觀地認為，人大的基層選舉很難
再往下執行。
鄉鎮黨委書記的兩票制先是在四川、雲南、
江蘇開展了試驗，再逐步推行到全國。在原來自
上而下的統治體系沒有改變的情況下，依現行法
律規定，村委必須接受黨支部領導，於是產生了
「兩委衝突」。於是中央以「雙肩挑」的辦法試
圖避免兩委衝突，但實際情況則是先當村
支部黨委書記、後當村委會主任的
「雙肩挑」。李教授認為基層
選舉最主要的阻礙，是無法
以一個制度解決選舉中的
法律問題，因此使這個
制度改革很難前進。
儘管人民參政的渠道
窄小，但李教授預言
2011到2012年的全國
的獨立候選人將以百
萬人計算。基層選舉層
級雖然低，但仍是個社
會組織和動員的機制。
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政府治理改革
政府治理改革也是政治改革的重要內涵之
一，也稱作地方政府創新式的改革。最顯著的改
革則是公共預算和公共財政改革，包括對預算的
參與和公開。參與式預算，也就是允許百姓在預
算的制定當中有話語權，並可以透過參與修改一
部分預算；各地改革程度不同，其中浙江省溫嶺
市執行得最為徹底。在預算公開方面，則是以四
川省白廟鄉最為徹底，將鄉政府的每筆大小開銷
全部公開。但是對於財政窮困的鄉政府而言，完
全公開財政開支相當不利招商引資。在溫家寶的
提倡之下，去年（2010年）第一次公開中央各個
部委的各類別預算。另一種政府治理的改革則是
表現在政府和社會對話，河南先行試驗，百姓上
網提供政策建議，並委託律師寫成正式文件。浙
江的民主懇談，也就是政府和百姓就公共政策雙
方進行交流，政府再進行一些修改。由中央編譯
局俞可平等人推動的地方政府創新式改革基本上
已經宣告失敗，以溫嶺的參與式預算為例，到目
前為止沒有政府或法律的支持。再者，由於改革
沒有法律上的合法性，是官員們為了政績而推行，
因此出現人亡政息的情形，一旦推動的官員被調
走，繼任者沒有繼續推動，改革也隨之告終。在
國家與社會的矛盾加大的今天，中央怯於大刀闊
斧的改革，甚至很多的政治改革也逐漸退縮，恐
懼動搖政權。
黨內民主改革
政治改革當中呼聲最高的是黨內民主，包括
黨內選舉、縣委書記黨內選舉、黨代表的常任制
改革，仿照人大代表常任制，在每一屆黨代表大
會五年任期期間每年開會，使黨代表監督黨委書
記，目前有 20多個試點，但李教授則認為這項改
革前景並不樂觀，地方上則基本失敗。黨委集體
決策也算失敗，中國共產黨屬列寧式政黨民主集
中制，其實只有書記有決策權。社會民主困難重
重，多數黨校學者寄望黨內民主，藉由菁英民主
推動社會民主。但實際情況則是，社會上對黨的
認可程度低，最關心的還是政策對自身的影響。
人大制度的改革
人大代表制度的改革還是學者們最為關注
的。人大代表改革上也出現重大變化，例如深圳
某一區的人大代表設立個人工作室，定期接見選
民，反映民情並上報給各級政府。去年（2010
年）全國人大常委會強行通過〈代表法〉的修改
是個明顯的政治改革倒退。關鍵性的修改是不允
許人大代表設立個人的工作室，只允許人大常委
會集體設立工作室。但改革還是以人民監督政府
預算的權力為最主要的目標。由於憲法規定的人
大為最高權力機關，人大的權力擴大引來共產黨
的恐懼和擔心。政治改革整體而言，真正的改革
核心和關鍵即人大的改革。李教授呼籲，即使共
產黨黨內未做任何改革，只要人民直選的縣鄉一
級人大放手改革，中國民主改革將自動向前。
政改的挑戰與機會
總結中國政治改革的困境與挑戰，最核心的
原因還是共產黨不願放權，目前不見改革的動力。
國家和社會矛盾擴大使改革的風險增加。西方學
者指出中國最關鍵的改革是法治(rule of law)，中
國根深蒂固的人治觀念難以一夕之間改變。公民
權利的不具備和不完善，法律充滿漏洞，人民沒
有基本公民權和監督權。中國公民社會的力量有
限，北非的茉莉花革命正是因為有一個強大的公
民社會。儘管如此，李凡認為中國整體的政治改
革仍大有可為，因為二十多年來的改革出現了一
批改革開放的得利者，使得改革的基礎仍在。政
治改革仍是解決當前社會衝突的唯一辦法，人民
以及國際社會將對中國政治改革形成驅動力。
（整理：鍾寧）
